
















política  territorial  explícita.    Esta  idea  se  ve  respaldada  por  la  creciente  demanda  de  integración  entre  gestión  del  agua  y  políticas


























En  coherencia  con  lo  anterior,  durante  los  últimos  años  se  ha  ido  reforzando  la  idea  de  que  la  gestión  del  agua  debe  de  plantearse
necesariamente en el marco de una estrategia territorial de  referencia; que  la planificación hidrológica  tiene que entenderse como un
instrumento al servicio de una determinada política territorial explícita; que  las demandas y disponibilidades de agua de cada cuenca
sólo pueden fundamentarse en el diagnóstico y la consiguiente formulación de esa estrategia explícita de utilización del territorio. Esto es
cierto  para  la  gestión  de  cualquier  recurso  básico  (energía,  por  ejemplo),  pero  en  el  caso  del  agua,  por  su  presencia  en  todas  las
actividades de la producción y reproducción social y por su especial dimensión ambiental, cultural y política, la gestión integrada en el
territorio se hace aún más imprescindible.










del modelo de desarrollo  territorial,  tanto  agrario  como urbanístico,  en  concertación  con  todas  las  partes  interesadas y  en base  a  una
estrecha colaboración entre políticas sectoriales y entre distintas administraciones. Porque “los procesos y dinámicas que determinan los
usos  del  agua  superan  el  ámbito  de  la  planificación  hidrológica  tradicional  y  deben  por  tanto  ser  abordados  desde  una  perspectiva
territorial e intersectorial” (id., p. 12).
La idea se subraya rotundamente en el apartado dedicado a Los mensajes clave de las distintas partes interesadas sobre el usos del agua




necesaria  una  ordenación  del  territorio  de  acuerdo  con  los  principios  de  sostenibilidad  (precaución,  minimización  del  consumo  de
recursos y participación pública” (id., p. 21).
Integración de políticas sectoriales y agua, como concepto clave subyacente a la Directiva Marco del agua




La  noción  de  integración  presente  en  la  DMA  implica  también  la  integración  de  disciplinas,  enfoques  y  experiencias  (hidrología,
hidráulica,  ecología,  química,  edafología,  agronomía,  ingeniería,  economía,  aspectos  sociológicos  y  jurídicos)  para  colaborar  en  su
aplicación  con  el  mejor  balance  coste­efectividad.  La  aplicación  de  la  DMA  obliga  a  que  los  procedimientos  de  toma  de  decisión
incluyan  un  diálogo  coordinado  inter  y  trans­disciplinar  entre  las  ciencias  sociales,  naturales  y  de  la  ingeniería,  manteniendo  la
profundidad  propia  de  cada  disciplina.  La  integración  se  refiere  también  a    la  necesaria  cooperación  y  coordinación  entre
administraciones,  así  como  a  la  integración  de  diferentes  niveles  de  decisión  (local,  regional,  nacional),  y  de  órganos  de  gestión  de






pesca, política  regional y  turismo;  la presente Directiva  sentará  las bases de un diálogo continuado y de  la elaboración de estrategias








Por  lo  que  se  refiere  a  la  integración  de  las  disciplinas,  el  proceso  de  análisis  y  diagnóstico  efectuado  hasta  el  momento  pone  de
manifiesto las dificultades para  conectar el análisis económico con el de presiones e impactos; para vincular los estudios económicos al
proceso de  elaboración de  los planes de gestión, y para  adecuar  los  informes de diagnóstico  a  su  función de  alimentar y  facilitar  los
procesos de participación del público. A pesar del carácter pluridisciplinar de los conocimientos necesarios para cubrir los requerimientos
de información impuestos por la DMA, en las demarcaciones intercomunitarias se sigue constatando un déficit de expertos en análisis
económico,  en  ecología  de  los  ecosistemas  acuáticos,  hidrogeomorfología,  aspectos  institucionales  y  sociales  del  uso  del  agua,  y  en
menor medida, expertos en análisis químicos y en hidrogeología.
Pero donde radica una de las mayores incertidumbres que hasta el momento rodea la aplicación de la DMA, y que subyace a todos las








los  posteriores  Estatutos  de  Autonomía)  que  la  regulan,  así  como  las  sentencias  del  Tribunal  Constitucional  ante  conflictos  de
competencias entre la OT autonómica y las  políticas sectoriales del Estado [3].
La concepción de OT que subyace a las demandas de un marco y estrategia territorial explícitos para la planificación hidrológica es la de
una  función  fuerte  política  y  administrativamente,  con  contenidos  económicos,  sociales,  ecológicos  suficientes  para  orientar  las
decisiones  de  una  política  sectorial  tan  potente  y  consolidada  como  la  de  aguas.  Si  embargo,  el  contraste  entre  esa  concepción  y  la






























En  estos  momentos,  como  más  adelante  se  comenta,  se  esta  produciendo  un  refortalecimiento  de  la  preeminencia  de  la  normativa














d) Una parte de  los contenidos de  los planes se activa al apro barse éstos, condicionando los usos del suelo y, en general,  las políticas
urbanísticas;  pero  otra  parte  está  condicionada  a  la  aprobación  de  los  instrumentos  de  desarrollo  (pla nes  operativos  y  proyectos  de
actuación).  Son  estos  segundos  aspectos,  cuya  puesta  en  práctica  no  depende  del  propio  plan,  los  que  en  mayor  medida  aportan



































































por ejemplo,  las Zonas de  Interés Regional o  los Proyectos de Alcance Regional de  la Comunidad de Madrid, o  las Actuaciones con
Incidencia en la OT y los Planes Especiales de Desarrollo de Andalucía. En todo caso, la instrumentación de las propuestas positivas del






proceso de  forma muy  limitada;  la participación se plantea más como un medio de obtención de  información que como un medio de
obtención del consenso. Es decir, un modelo clásico de participación que contrasta vivamente con  lo que plantea  la concepción de  la
DMA sobre la participación activa.





algunos  medios  para  abordar  esta  cuestión:  comisiones  mixtas  para  la  búsqueda  de  vías  de  en tendimiento  y  de  solución  de  las
discrepancias, comisiones de redacción, elaboración del plan con amplia participación, si guiendo el modelo de los planes estratégicos de
ciuda des.  En  cualquier  caso,  las  experiencias  son  escasas  y  no  se  puede  decir  que  se  hayan  generalizado  los  mecanismos  de
coordinación/cooperación entre administraciones, siendo la tónica general el trámite de audiencia al final del proceso de elaboración del
plan, único momento en que se produce esta colabo ración” (Benabent, 2007, p. 11).
Ante  la  falta  de mecanismos  de  cooperación  y  ante  la  previsible  discrepancia  ante  cual quier  propuesta  que  afecte  o  pueda  afectar  a
materias  de  competencia  estatal,  la  práctica  más  habitual  ha  sido  soslayar  el  problema,  excluyendo  la  consi deración  de  la  materia
competencia  de  otra  administración.  De  manera  que  sólo  se  atiende  a  los  aspectos  de  competencia  autonómica,  no  considerándose












la  distribución  de  competencias  sobre  la  gestión  del  agua,  cuyo  último  episodio  hasta  el  momento  es  la  sentencia  de  Tribunal
Constitucional  (TC)  sobre  el  artículo  17.1  del Estatuto  de Autonomía  de Valencia  que  “reconoce  el  derecho  de  redistribución  de  los
sobrantes  de  cuencas  excedentarias”.  La  realidad  es  que  pese  al  carácter  aparentemente  contrario  a  la  tradición  española  de  dominio
público hidráulico y a  la misma concepción constitucional del dominio público  (Embid  Irujo, 2007, p. 37),  el TC   ha desestimado el
recurso  de  inconstitucionalidad  interpuesto  por  el  Gobierno  de  Aragón  contra  el  artículo  17.1  del  Estatuto  de  Valencia,  incluido  el
concepto  aberrante  de  “cuencas  excedentarias”  (que  se  puede  entender  en  el  contexto  arcaico  de  los  balances  recursos  disponibles­
demandas) y más aún el de “caudales sobrantes” (que no se entiende  bajo ningún concepto).





determinación  del  ámbito  funcional  y  calendario  del  traspaso  de  funciones  y  servicios  de  la  cuenca  del  Guadalquivir  a  la  CA  de
Andalucía.
En cualquier caso, este debate no puede desviar  la atención de los problemas reales de los ríos, de  los ecosistemas acuáticos y de sus






de cuenca y de  los Programas de medidas y  seguimiento,  a propuesta del Organismo de Cuenca y  tras  la  tramitación y participación
pública establecidas.
Contenidos hidrológicos a abordar por los instrumentos de ordenación del territorio
Teniendo en cuenta  todas estas circunstancias, para hacer  frente a  las demandas de modelo  territorial de  referencia que hacen  los que
critican el déficit territorial de la planificación hidrológica, sería necesario plantearse la posibilidad de que la OT se reorientase hacia un
modelo  de  función  política­administrativa  con  capacidad  de  formular  lógicas  de  evolución  territorial.  Ese  es  el  modelo  de  OT  que
subyace a tales demandas, aunque algunos de las que las plantean no tengan en cuenta el alcance y las dificultades de lo que proponen.
Una vez definida esa posibilidad, la OT, como resultado de un proceso de cooperación y coordinación con las políticas sectoriales con


























de  regulación,  aparte  de  sus  contenidos  directamente  ambientales  y  económicos,  es  cada  vez  más  un  debate  sobre  relación  entre
territorios.  Por  otra  parte,  muchos  de  los  procesos  de  constitución  de  entidades  supramunicipales  o  de  su  ampliación  tienen  una
implicación hidrológica concreta:  el  abandono de  fuentes  locales de  suministro basadas en aguas  subterráneas. Este  tema merece una




experiencia  comparada  de  los  contenidos  hidrológicos  de  la  OT  en  Europa,  una  de  las  principales  coincidencias  es  la  atención  a  la
protección de los acuíferos, destinados preferentemente, por su mayor garantía y calidad, al abastecimiento de poblaciones.
Sobre el papel fundamental de la OT y el urbanismo en el tratamiento del riesgo de avenidas e inundaciones existe un amplio acuerdo ya















“crecimiento  sostenible”  al  margen  de  constricciones  hidrológicas,  que  nada  tiene  que  ver  con  cualquier  concepción  seria  de  la
sostenibilidad  : “En el sistema económico del Poniente, la agricultura intensiva es la actividad protagonista y, además de contar con una
notable capacidad de arrastre, es competitiva y capaz de asumir innovaciones, así como de aprovechar las oportunidades de mercado. Por
este  motivo,  es  necesario  considerarla  como  no  prescindible”.  Por  consiguiente,  “...  resulta  lógico  no  imponer  una  autolimitación  o
reducción del  tamaño del  sector para adecuarlo a  las posibilidades de  los  recursos naturales, por  el  contrario  resulta más coherente y





de  las  ahora  existentes  […]  El  incremento  de  demanda  de  agua  sería  de  13,9  hm3/año,  cantidad  totalmente  asumible  aunque  fuera
mediante recurso a  la desalación […] No parece, por  lo  tanto, que el agua pueda ser un limitador al crecimiento” (Región de Murcia,
2004, p. 19) [9].
El  cambio  de  perspectiva,  sin  embargo,  hace  ya  tiempo  que  entró,  como  se  ha  visto,  en  el  enfoque  de  los  riesgos  relacionados  con
caudales  extremos:  “Es  básico  retener  la  idea  fundamental  de  que,  en  sociedades  hidráulicamente  desarrolladas,  el  problema  de  las
inundaciones se traslada del campo de las infraestructuras al de la ordenación territorial" (Ministerio de Medio Ambiente, 2000, p. 477).
Es decir,  el problema se traslada del intento de control y regularización de los ritmos naturales y de sus manifestaciones extremas al de la
adaptación  y  definición  de  limitaciones  de  usos  y  ocupaciones,  porque  no  otra  cosa  puede  aportar  la ordenación del  territorio  como
práctica contrapuesta a las infraestructuras [10].
Esta idea se empieza a defender desde la propia reflexión interna de la ordenación del territorio. Así, el actual Plan de Ordenación del
Territorio de Andalucía  (POTA), en agudo contraste con el Plan Director de  Infraestructuras de Andalucía de diez años antes,  señala,
refiriéndose a  las  ideas de escasez  y déficit  (fundamentales  para  la  construcción del  discurso hidráulico  tradicional):  “El  concepto de
déficit  ha  de  ser  entendido,  necesariamente,  de manera  relativa.  No  se  trata  tanto  de  un  déficit  de  recursos  naturales,  como  de  una
excesiva presión de las demandas sobre dichos recursos”. Y continúa explicando que existen “límites naturales y ecológicos del territorio










































































forman  principalmente  con  parte  de  los  del  antiguo  FEOGA,  a  los  que  se  podrán  añadir  los  procedentes  de  los  fondos  estructurales
FEDER (Fondo Europeo de Desarrollo Regional), FSE (Fondo Social Europeo) e IFOP (Fondo Europeo para la Ordenación Pesquera),
dejando en manos de los gobiernos nacionales y autonómicos un amplio margen de maniobra para su aplicación en cada territorio.
Buena  parte  de  los  objetivos  de  los  ejes  2,  3  y  4  del  nuevo Reglamento  1698/2005,  así  como  los  instrumentos  previstos  (estrategias
elaboradas ámbitos subregionales, con un enfoque de abajo a arriba) son fundamentalmente coincidentes con los objetivos e instrumentos
planteados en la DMA.  Además, los calendarios de la nueva política de desarrollo rural y la DMA aunque no de una manera perfecta,







Respecto  al  Eje  1  (competitividad  del  sector  agrícola­forestal),  destacan  tres  aspectos.  En  primer  lugar,  todo  lo  relacionado  con  la
información, formación y asesoramiento que pueden incidir en aspectos clave para avanzar hacia los objetivos de la DMA, como los que
se relacionan con la formación en el manejo de nuevas técnicas de riego o el control de abonado; en segundo lugar, la modernización de
explotaciones,  con  la  incorporación  de  nuevas  tecnologías  de  riego  o  infraestructuras  para  el  tratamiento  de  residuos  (tanques  para
purines,  por  ejemplo);  y  en  tercer  lugar,  las  infraestructuras  para  la  evolución  y  adaptación  de  agricultura  y  silvicultura,  que  incluye
expresamente ayudas para gestión de recursos hídricos y modernización de regadíos,  teniendo en cuenta  los efectos negativos que  las
medidas de modernización, cuando implican intensificación, pueden tener sobre  el sistema hidrológico (reducción de retornos de riego,




2000 y  las directamente  relacionadas  con  la DMA, que  incluyen compensación por  restricciones derivadas de medidas de planes   de





actuaciones  dirigidas  a  la  conservación  y  mejora  del  patrimonio  rural,  que  incluyen  actividades  de  sensibilización,  inversión  para
mantenimiento y mejora del patrimonio natural (restauración de riberas, depuración de aguas residuales en zonas rurales) y, por otra, todo























































el  desarrollo  de  las  zonas  rurales.  Los  agricultores  y  sus  organizaciones  ven  el  Reglamento  como  un  trasvase  de  fondos  desde  la
subvención a  la producción  (primer pilar  de  la PAC)  a  un  amplio y heterogéneo  conjunto de objetivos. El  sector  agrario  se  resiste  a
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europea.  En  una  segunda  etapa,  los Gobiernos  presentan  su  Programa Nacional  de Desarrollo Rural,  que  en  el  caso  de  Estados  con
estructura  descentralizada,  debe  ser  un  conjunto  de  los  programas  regionales,  si  bien  con  la  posibilidad  de  establecer  directrices  de
coordinación mediante un Marco Nacional de Desarrollo Rural (MNDR). En España, todo ello se viene realizando mediante un laborioso
procedimiento,  debido  a  la  distribución  de  competencias  entre  la  Administración  central  y  las  CC.AA.  Un  análisis  del  proceso  de
elaboración y del contenido de estos documentos confirma el predominio de una concepción agraria del desarrollo rural. La primera señal
de  ese  predominio  agrarista  es  el  protagonismo  asumido  por  el MAPA  (a  través  de  su Dirección General  de Desarrollo Rural)  en  la










con  ello,  a  la  hora  de  fijar  los  porcentajes  del  FEADER  para  financiar  las  diversas  acciones  previstas  en  el  Reglamento,  se  eleva
sensiblemente el porcentaje de financiación de este primer Eje (competitividad del sector agrícola­forestal), que se quintuplica (pasando
del  mínimo  del  10%  fijado  en  el  Reglamento,  a  una  horquilla  de  50­55%).    El  porcentaje  para  financiar  las  acciones  del  Eje  2
(correspondiente a la Red Natura 2000 y el programa agroambiental) aumenta también, pero en menor medida que el Eje 1 (del mínimo
del  25%  pasa  a  una  horquilla  de  35­40%).  Lo  mismo  cabe  decir  de  las  acciones  previstas  en  los  Ejes  3  y  4,  cuyo  porcentaje  de
financiación apenas aumentan.
En definitiva, es importante hacer constar el sesgo agrario de la política española de desarrollo rural, un sesgo que es más la consecuencia
de  los  condicionamientos  institucionales  en  que  se  ve  envuelta  dicha  política  (canalizada  a  través  de  los  departamentos  central  y
autonómicos  de  agricultura),  que  el  reflejo  de  la  importancia  real  de  la  agricultura  en  el  desarrollo  de  las  zonas  rurales,  importante
todavía  en  algunas  zonas  por  ser  la  base  del  sector  agroalimentario,  pero muy poco  significativa  en  la mayor  parte  de  los  territorios
españoles (Moyano, 2007).
Con todo, en relación con la gestión de recursos hídricos más concretamente, el MNDR introduce cambios significativos con respecto a
anteriores períodos de programación  (Peiteado, 2006). En primer  lugar establece que no se emplearán  fondos de desarrollo  rural para
crear nuevos regadíos, centrándose el esfuerzo financiero en la modernización de los existentes [14]. A esto se añade la introducción de
condiciones que, si se aplicaran adecuadamente, harían que la modernización de regadíos produjera un ahorro neto de agua, clave para
mejorar  el  estado  de  las  masas  de  agua  y  para  garantizar  el  abastecimiento  a  poblaciones.  Entre  estas  condiciones  se  incluye  la
prohibición de ampliar la superficie “regada”, sustituyendo este término al de “regable” de versiones anteriores, así como el incremento
de  las  dotaciones  de  agua  preexistentes.  Con  estas  dos  condiciones  se  trata  de  impedir  que  el  agua  ahorrada  se  vuelva  a  emplear
íntegramente en regadío.
En cuanto  a  la necesaria  revisión a  la baja de  las  concesiones de  agua  tras  la modernización – único mecanismo que asegura que  se
liberen  recursos  para  usos  prioritarios  –  el  MNDR  establece  que  “al  ser  la  gestión  de  agua  una  competencia  de  la  Administración
Hidráulica,  corresponde  a  ésta  tomar  las  iniciativas  relacionadas  con  la  modificación  de  las  concesiones,  siempre  dentro  de  las
prescripciones de la Ley de Aguas”. Para ello, es imprescindible que la administración hidráulica disponga de los datos necesarios. Sería
además necesario establecer un adecuado sistema de seguimiento, con indicadores que midan el ahorro de agua logrado e  indicadores













territorio,  equipamientos  básicos,  transportes,  educación,  sanidad,  telecomunicaciones,  energías  renovables,  vivienda,  fomento  de  la
eficiencia, ahorro y buen uso de los recursos hídricos, preservación del patrimonio natural y cultural y conservación de la biodiversidad.




los  “contratos  territoriales  de  zonas  rurales”,  como  fórmula  novedosa  para  hacer  factible  en  la  práctica  la  multifuncionalidad  en  su
acepción  territorial;  se  trata  de  contratos  más  amplios  que  los  “contratos  territoriales  de  explotación”  previstos  en  el  MNDR,  pues
mientras que éstos se dirigen en exclusiva a los titulares de explotaciones agrarias, los contemplados en esta Ley pueden ser suscritos por












Destaca, pues,  la definición por  la Ley de objetivos  importantes,  bien orientados y  específicamente  relacionados  con  los  temas de  su
competencia,  el  desarrollo  rural.  Pero  llama  la  atención  la  falta  de  precisión  del  lenguaje  empleado  que  denota  una  falta  de
familiarización de los redactores de la Ley con los nuevos conceptos (y terminología) de la política del agua. Así, la referencia al “marco
de la planificación hidráulica correspondiente”, a la que luego se refiere como “los Planes de Cuenca de la Directiva Marco del Agua”.
Por  su parte,  los mencionados  “planes de gestión  integral por  zonas o mancomunidades” plantean  la  interrogante  sobre  su  relación e
inserción en el proceso de planificación de aguas, que la propia Ley denomina  tan imprecisamente.
Además, si bien las medidas contenidas en la Ley son un paso adelante hacia la sostenibilidad de los regadíos, sería conveniente que la




por el Consejo de Ministros  (diciembre 2007)  la  suscripción de un Convenio de Colaboración con cada una de  las cuatro Sociedades
Estatales de  Infraestructuras Agrarias  (SEIASA del Nordeste, del Norte, de  la Meseta Sur y del Sur y Este), para el desarrollo de  los
criterios generales de actuación en relación con la promoción, contratación y explotación de obras de modernización y consolidación de
regadíos;  los  convenios  contemplan  un  importante  incremento  de  su  capital  para  el  aumento  de  la  superficie  de  modernización  de
regadíos, alcanzándose una cifra superior a 1.700.000 hectáreas,  lo que significa un  incremento de un 49 por ciento de  la superficie a
modernizar prevista en el Plan Nacional de Regadíos.
El futuro también dista de ser   fácil en otros aspectos de esta necesaria reorientación desde los enfoques agraristas a  los de desarrollo
rural  de  carácter  territorial.  La  Comisión  Europea  ha  notificado  a  España  recientemente  acerca  de  la  aplicación  insuficiente  de  la




no  hacerlo  de  forma  satisfactoria,  la  Comisión  podría  remitir  un  dictamen  motivado,  paso  previo  a  la  iniciación  de  un  expediente








de  objetivos  del  desarrollo  (en  el  sentido  de  un  “desarrollo  crecientemente  sostenible”,  de  un  “nuevo paradigma  caracterizado por  el
desacoplamiento  del  desarrollo  del  consumo masivo de  recursos”)  y  a  la  potenciación de  la  información y  participación  social  en  su
diseño y ejecución.
Además de la mencionada Ley 45/2007 para el desarrollo sostenible del medio rural, destacan de ese conjunto las siguientes normas:









De  la  Ley  9/2006,  que  introduce  la  conocida  como  evaluación  ambiental  estratégica,  hay  que  destacar  tres  ideas,  que  constituyen
condiciones de contorno favorables al desarrollo de la nueva política del agua. En primer lugar, la evaluación estratégica intenta salir al
paso  de  las  carencias  de  los  instrumentos  de  evaluación de  impacto  ambiental  preexistentes,  especialmente  en  lo  que  se  refiere  a  las
decisiones  adoptadas  en  las  fases  anteriores  a  aprobación  de  los  proyectos.  En  segundo  lugar,  la  reiterada  insistencia  en  la  idea  de









Medio Ambiente en  las Fiscalías de  los Tribunales Superiores de Justicia y de  las Audiencias Provinciales. Esta modificación no está
ligada sólo a la protección de los montes, pues se trata de Fiscalías especializadas en delitos relativos a la ordenación del territorio, la
protección del patrimonio histórico, los recursos naturales y el medio ambiente, la protección de la flora, fauna y animales domésticos.













“compensar  económicamente  al  público”,  sino  en  “compensar  la  pérdida  provisional  de  recursos  naturales  y  servicios  de  recursos
naturales durante la recuperación” del daño, que es la obligación final del causante del mismo. Bastará con que las autoridades señalen el





por  instalaciones nucleares;  tampoco se contemplan los vertidos de hidrocarburos al mar,  regidos por  la normativa  internacional, ni  la
liberación de organismos modificados genéticamente. También se ha criticado la amplitud y ambigüedad de las exenciones previstas, así
como el plazo de entrada en vigor del previsto Fondo de Garantía Obligatoria, que supondrá la no aplicación real de la Ley en cuatro





En  este  contexto  de  evolución  de  la  normativa,  la  Ley  del  Patrimonio  Natural,  como  han  señalado  de  una  manera  coincidente
WWF/Adena, SEO/BirdLife, Greenpeace, Ecologistas en Acción y Amigos de la Tierra, constituye un significativo avance respecto a la
antigua Ley 4/89 de Conservación de los Espacios Naturales y la Flora y Fauna Silvestres a la que viene a sustituir. Así mismo, esta Ley
recién  aprobada  (BOE    del  14  de  diciembre  2007) mejora  la  transposición  al  derecho  español  de  los mandatos  de  las  dos  directivas





protección  ambiental  sobre  la  ordenación  territorial  y  urbanística.  En  tercer  lugar,  la  inclusión  de  la protección  del  paisaje  entre  los





aporten el Plan Estratégico Estatal de  la Biodiversidad y el  Inventario del Patrimonio Natural y de  la Biodiversidad. El primero debe
establecer  fines,  criterios  y  acciones  para  el  uso  de  los  recursos  naturales  terrestres  y  marinos,  incorporando  un  diagnóstico  de  la
situación y de  la evolución del patrimonio natural y de  la biodiversidad española. Lo elaborará el Ministerio de Medio Ambiente,  en
colaboración con el  resto de ministerios y, muy particularmente, con el de Agricultura y el de Fomento, y con  la participación de  las





reafirmación  va  a  afectar  al  debate  sobre  el  alcance  de  las  determinaciones  sobre  urbanismo  y  OT  de  otras  normativas  de  matriz
ambiental, como es  la  legislación de aguas,  tema que se comenta más adelante.   En  términos más concretos,  la Ley establece que  los
espacios de la red de importancia comunitaria, incluidos ZEPAs, ZECs y LICs, quedan protegidos de manera taxativa de “cualquier plan,
programa  o  proyecto”  que  los  afecte  directa  o  indirectamente  de manera  significativa  y  no  sea  necesario  para  su  gestión;  solamente
cuando  existan  “razones  imperiosas  de  interés  público  de  primer  orden”,  declaradas  por  Ley  o  por  acuerdo motivado  y  público  del
Consejo  de Ministros  o  Consejo  de Gobierno  de  la  Comunidad Autónoma,  se  podrán  realizar  proyectos  con  impactos  sobre  la  Red
Natura. Además, sólo se podrá proponer  la descatalogación total o parcial de un espacio incluido en ellas cuando así lo justifiquen los
cambios provocados en el mismo por la evolución natural, y previo trámite de información pública.







contribuir  a  la mejora del  tratamiento de  las aguas costeras en  los planes de gestión de  las demarcaciones hidrográficas. Se prevén y













recoge  distintos    instrumentos  entre  ellos  la  creación  del  Consejo  Estatal,  como  órgano  de  participación  pública  en  el  ámbito  de
Patrimonio y la Biodiversidad.  













de  instrumentos  de  planeamiento  que  hayan  sido  objeto  del  correspondiente  informe  previo  del  organismo  de  cuenca)  y  deben  ser
evacuados en un plazo razonable (se tiende a considerar dos meses, por analogía a lo que establece la Ley para otros casos).
Están sometidos a informe, cuando se produzca afección al agua o al DPH, los siguientes planes y actuaciones:

























Desde  una  perspectiva  favorable  a  la  integración  de  políticas  y  a  la  trasversalidad  de  las  determinaciones  ambientales,  es  coherente
defender que los informes han de ser vinculantes en lo que se refiere a la protección de la calidad de las aguas, a la integridad del DPH y
al  régimen  de  los  aprovechamientos,  en  particular,  al  incremento  de  las  demandas  para  la  satisfacción  de  necesidades  nuevas.  La
instrucción  de  la  Comisaría  de  Aguas  del  Guadalquivir  establece  que  “Los  informes  serán  vinculantes  en  lo  que  se  refiera  a  la 
preservación de las competencias del Estado” (Comisaría de Aguas de la CH del Guadalquivir, p. 3). Por el contrario, pese a que la Ley




resolver  de  común  acuerdo  las  discrepancias,  poniendo  en  práctica  mecanismos  concretos  de  concertación.  En  defecto  de  acuerdo,
transcurridos  un  plazo  adecuado,  el  Ministerio  de  Medio  Ambiente  podría  decidir  la  constitución  de  una  comisión  de  expertos
independientes,  designados  de  común  acuerdo  entre  ambas  Administraciones,  a  la  vista  de  cuyo  informe  el  Consejo  de  Ministros
decidiría si se mantiene o modifica el informe desfavorable [17].












1.   Una primera etapa (que se puede  identificar con el primer ciclo de gobierno socialista) en  las que se asiste a  la culminación de  la
trayectoria histórica de fuerte iniciativa de la política del agua en la construcción del territorio. La culminación de una larga experiencia




hidrológico  natural,  percibido  como  desequilibrado  y  descompensado.  Esta  visión  combinaba  una  decidida  estrategia  de  política






                                       La progresiva construcción de una infraestructura muy potente que genera beneficiados y estructuras técnicas y de gestión
poderosas;
                    La capacidad de adaptación del modelo a las diferentes situaciones de régimen político, con cambios importantes en algunos de
sus  características  (distribución  de  beneficios  sociales)  pero  permanencias  de  componentes  fundamentales  (transformación  de  la
estructura  territorial,  de  los  sistemas  hidrológico­hidráulico  y  productivo,  del  poblamiento,  del  viario…,  a  través    de  un  estilo  de
intervención jerárquico­administrativista).
En esta trayectoria de gestión del agua considerada en sentido amplio (incluyendo las experiencias diversas de planificación a diferentes




de  los  impulsos del urbanismo y del desarrollo económico,  se ofrecía en  la década de  los setenta y primeros de  los ochenta del  siglo
pasado  como  disciplina  o  instancia  que  aspiraba  a  integrar  y  coordinar  los  aspectos  territoriales,  económicos  y  ambientales  de  los




la  política  de  aguas y  la  construcción del  territorio  es  imprescindible  en  la medida  en que  todavía  no  está  cerrado  el  debate  técnico­
político  con  las  visiones  y  las  estructuras  institucionales  que  le  dan  cuerpo  y  cohesión,  como  bien  explica  Antonio  Estevan  en  su
contribución a este mismo Panel. Un análisis imprescindible para entender las redes de actores y coaliciones sociales que sustentaron ese










A  partir  de  esas  fechas  se  produce  una  gran  coincidencia  sobre  la  necesidad  de  situar  la  gestión  del  agua  en  un marco  de  política
territorial explícita (Menéndez­Rexach 1992, Gómez Mendoza y del Moral 1995, Aguilera Klink 1997, Díaz Pineda 2000, López Martos
2000, Morales Gil 2001, etc. [19].  En aquel momento la preocupación o principal contenido que subyacía a las críticas por la ausencia de
modelo  territorial  de  referencia  se  centraron  en  la  falta  de  explicitación  de  la  intensificación  de  los  desequilibrios  regionales  que  el
proyecto (implícito) conllevaba. Esta era la idea, muchas veces repetida, que expresó de una manera arquetípica Clemente Sanz Blanco,
senador  por  Segovia  durante  el  debate  sobre  el  Anteproyecto  de  1993:  "Las  transferencias  hídricas...  transfieren,  junto  con  el  agua,
desarrollo,  poder  económico  y,  consiguientemente,  poder  político,  lo  que  generará  un  nuevo  modelo  de  articulación  territorial  más
desigual y menos equili brado y solidario aún que el que tenemos"  (Sanz Blanco, 1993).
En relación con estos problemas, se viene desarrollando un largo debate sobre las potencialidades de la OT como marco en el que hacer
converger  las  planificaciones  y  en  el  que  explicitar  las  estrategias.  Se  han  discutido  los  temas  competenciales,  disciplinares,
administrativos y políticos. Existe un  acuerdo generalizado  en que  la  situación  actual  de  la OT  se ve  lastrada por  la  carencia de una
auténtica  cooperación,  concertación  y  coordinación  entre  las  ad ministraciones  en  el  proceso  de  elaboración  de  los  planes;  se  ve
dificultada o impedida por la inexistencia de instrumentos de aplicación de las determinaciones y de órganos adecuados de gestión del





3.  En  una  tercera  etapa,  en  la  que  estamos  plenamente  sumergidos,  se  intensifica  la  demanda  de  integración  de  políticas,  con
coordinación  política­administrativa,  nuevos  mecanismos  de  decisión  con  cooperación  interadministrativa,  nuevos  mecanismos  de
información,  transparencia y participación de  los  agentes  sociales. Pero a  esto  se  añade ahora  como  tema central  la  reorientación del
modelo  de  crecimiento:  el  diagnóstico  y  la  evaluación  crítica  de  las  dinámicas  de  intensificación  de  presiones  sobre  los  sistemas
territoriales y la necesidad de avanzar hacia modelos “de desarrollo crecientemente sostenibles” (Ley 42/2007, del Patrimonio Natural y
de  la  Biodiversidad),  que  impliquen  reducción  de  presiones  sobre  dichos  sistemas:  desacoplar  el  desarrollo  del  consumo masivo  de
recursos. Es la misma idea que se utilizó durante el debate sobre el PNH de 2001 (ausentes todavía durante el debate sobre el proyecto de
PHN  de  1993):  en  el  segundo  caso  los  argumentos  territoriales  fueron  utilizados  no  sólo  como  herramientas  de  oposición  desde  las
cuencas cedentes (denunciando el despoblamiento y los “desequilibrios territoriales”) sino que comenzaron a manejarse en relación con
la dinámica territorial de las regiones receptoras de los trasvases (superación de capacidad de carga, insostenibilidad). Este es el rasgo






















que  necesita  una  coalición  de  sectores  e  intereses  sociales  que  identifiquen  un  proyecto  de  transformación  territorial  con  el  que  se
garanticen mejoras en la condiciones de vida para la mayoría.









nuevo  protagonismo  de  la  política  de  aguas,  en  el  marco  del  refortalecimiento  de  la  prevalencia  de  la  política  ambiental  (Ley  del
Patrimonio Natural, nueva Ley del Suelo) y con las posibilidades de control que poseen los organismos de cuenca (artículo 25.4 de la
Ley  de  Aguas).  Todo  ello  en  el  contexto  de  la  implementación  de  la  DMA,  que  constituye  un  programa  de  gestión  responsable,
formalizado, con un calendario preciso, compartido en el conjunto de la Unión Europea y controlado por instancias a diferentes escalas.
En un contexto de personalidad fuerte de  la política de aguas ­tradición de  iniciativa y protagonismo,  identificación y reconocimiento
social de  su  función,  estructuras administrativas  implantadas en el  territorio con una  lógica de planificación  física en el marco de  las
cuencas  hidrográficas­    emerge  la  nueva  orientación  a  la  que  obliga  la  DMA:  nuevos  objetivos,  nuevas  metodologías  y  nuevos
procedimientos  (transparencia,  información,  participación  social  activa).  Todo  ello  con  etapas,  resultados  y  criterios  de  evaluación
definidos; enfoques proactivos y  seguimiento externo. En estas condiciones,  la combinación de esa  trayectoria de protagonismo en  la






























Estado  y  las  Entidades  y  Organismos  de  ella  dependientes,  deberán  someterse,  con  carácter  previo  a  su  aprobación,  a  informes  preceptivos  del  Consejo  de
Ordenación del Territorio de Aragón”. Y para que el objetivo especifico de la modificación quedara más claro se añadió: “En todo caso, se considerará que tiene












































































Real Decreto 126/207, de 2 de  febrero, por el que se  regulan  la composición,  funciones y atribuciones de  los comités de autoridades
competentes de las demarcaciones hidrográficas con cuencas intercomunitarias, BOE  núm. 30, 3 de febrero 2007.
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